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日本高校三大职能与其经费筹措能力的关系研究
陈武元
摘 要: 日本高校三大职能的充分发挥既得益于政府和社会在经费方面的大量投入，也得益于政府制度政
策的充分供给，从而形成了高校与社会直接联系的互动机制。日本高等教育的发展经验，对目前已经处于
后大众化阶段并将迎来普及化阶段的我国高等教育来说，是有一定借鉴价值的。
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高校经费筹措从表面上看，是高校筹措办学经
费的事情，但从深层次上看，与高校职能发挥作用
的强弱有着本质联系。高校作为一个社会组织，其
使命是通过教学 ( 人才培养) 、科学研究和直接为
社会服务三大职能的履行来实现的，而高校要履行
这三大职能是需要政府和社会为其提供必要资源
的。政府和社会对高校职能发挥作用的期待，决定
其对高校的资源投入，这里的 “资源”既包括资
金，也包括相应的制度政策供给。本文拟探讨日本
高校三大职能与其经费筹措能力的关系问题，并在
此基础上提出若干启示与建议。
一、高校教学职能与其经费筹措能力
日本高校由国、公立高校和私立高校 构 成。
国、公立高校提供的是公共产品或准公共产品，因
而支撑其教学职能的经费分别主要由中央政府和地
方政府来承担; 而私立高校提供的是私人产品，因
而支撑其教学职能的经费主要由学生及其家庭来分
担。与美国不同，日本是一个捐赠文化比较缺乏的
国家，因而支撑国、公、私立高校履行教学职能所
需的资金很少来自社会捐赠。下面从日本高等教育
不同发展阶段切入，来探讨高校经费筹措能力与其
教学职能发挥作用的关系问题。
首先，探讨精英教育阶段 ( 1877 － 1962 年)
日本高校经费筹措能力与其教学职能发挥作用的关
系问题。
二战以前，被迫进行近代化的明治维新政府，
在实施新政时便十分重视发展近代高等教育，但当
时由于政府财力十分拮据，使得能够投入高等教育
的资源极其有限。在这种条件制约下，政府采取以
资源倾斜配置和官学本位主义为中心的政策方针，
即把资源投入的重点放在以人才需求为主，以满足
“国家需要”为目的的“官学” ( 国立学校在二战
结束前 称 为 官 立 学 校，简 称 “官 学”) ，特 别 是
“帝国大学”上。因此， 《官立学校及图书馆会计
法》 ( 1890 年) 、 《帝国大学特别会计法》 ( 1907
年) 和《学校特别会计法》 ( 1944 年) 等法律制
度，都是为了官立高校尤其是帝国大学能够获得稳
定的政府财政拨款而制定的。以 1908 年东京帝国
大学的预算为例，岁入总额为 170 万日元，其中政
府定额支出金 130 万日元，占 76% ; ［1］175 另据研究
报告显示，从 1900 年到 1960 年，东京 ( 帝国) 大
学支出额占官 ( 国) 立高等教育机构总支出额的比
例是，1900 年 36%、1910 年 27%、1920 年 25%、
1930 年 14%、1940 年 16%、1960 年 12%，而旧制
帝国大 学 的 这 个 比 例 是，1900 年 52%、1910 年
52%、1920 年 63%、1930 年 48%、1940 年 52%、
1960 年42%，［2］因为帝国大学及其“11 所旧制官立
大学”是培养政府官僚和产业社会精英，政府高
比例的财政拨款彰显了高等教育的 “公共性”。与
此同时，随着近代化和产业社会的发展，社会强烈
要求高教机构培养更多的专门人才，于是在官、公
立高校无法充分供给的情况下，一批私立高校应运
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而生。这些私立高校在举办者一次性捐赠建立后，
在没有得到政府和社会慈善的资金支持下，不得不
主要依赖学生缴纳的学费来维持生存。由于私立高
校培养的人才几乎被输送到产业部门，而且接受过
高等教育的毕业生能够从劳动力市场中获得更多的
就业机会和更高的报酬，使得私立高校的教育彰显
的是高等教育的“私人性”，因而社会也愿意向私
立高校提供资金支持 ( 通过学生及其家庭支付学
费) 。而且，私立高校为了获取社会的资金支持，
必须围绕学生资源展开激烈的竞争，扩大学生规模
以争取获得更多的学费收入便成为私立高校发展的
重要动力。
日本高等教育在学习西方先进国家的成功经验
的同时，也在特定的历史环境下形成了自身的特点，
那就是始终围绕国家利益发展教育并以发展应用学
科为主。比如，摒弃了西方轻视工学的倾向，将工
学放在与理学同等重要的位置，在培养学生时十分重
视学生的社会服务能力，为国家的经济、军事、文化
的发展提供了大量人才。日本政府排除种种困难，
围绕国家目标不惜血本地发展教育是颇有远见的。
其次，探讨大众化阶段 ( 1963 －2003 年) 日本高
校经费筹措能力与其教学职能发挥作用的关系问题。
20 世纪 50 年代末之前，由于二战战败、国力
凋敝，日本政府对国立高校的财政投入暂时处于停
滞状态 ( 一度废除《学校特别会计》，1964 年重新
制定并实施《国立学校特别会计》) 。但是，从 60
年代开始，日本政府以经济高速发展为背景，在风
靡世界的“人力资本理论”的影响下，对国立高
校的投入呈现出飞跃式增长，此时来自中央政府的
财政拨款占国立高校总收入的比例均保持在 70 －
80%之间［3］74。同时受美国 “高等教育机会均等”
理念的影响，在 1971 年之前一直实施 “低学费”
政策。20 世纪 80 年代以后，受 “财政重建”，即
控制财政支出的影响，中央政府财政拨款所占的比
例 下 降 到 60% 左 右［3］74。同 时 受 约 翰 斯 通
( D. Bruce Johnstone) “成本分担与补偿理论”的影
响，日本国立高校放弃长期实施的 “低学费”政
策，向学生征收的学费水平不断提高。［4］统计数据
显示，1971 年国立大学学费标准为 1. 6 万日元，
1980 年 为 26 万 日 元，1990 年 为 54. 56 万 日 元，
2000 年为 75. 58 万日元，2003 年为 80. 28 万日元，
32 年间学费增长了 49. 18 倍。［5］1992 年以后受日本
经济不景气 ( 泡沫经济) 的影响，中央政府财政
拨款所占的比例进一步下降，在国立大学法人化改
革之前一般稳定在 50%多［6］。
与此相对，在政府对国立高校规模扩张采取抑
制政策、二战后第一次人口高峰期以及经济高速发
展急需大量中高级专门人才等多种因素叠加的情况
下，政府将私立高教的发展问题纳入 《国民收入
倍增计划》，为其扩充发展提供贷款，从而促进私
立高教的急剧扩张。鉴于私立高校在日本高等教育
大众化发展过程中所做出的巨大贡献，以及出于维
持私立高校的稳健经营和减轻学生家庭负担的考
虑，日本政府于 1970 年开始对私立高校实行补助
金制度，并于 1975 年颁布 《私学振兴助成法》，
使政府资助私立高校法制化。有数据显示，1975
年，来自政府资助的补助金占私立高校总收入的比
例达到 20. 6%，1980 年达到峰值的 29. 5%，此后
逐步下降，现在一般维持在 10%左右［7］。
从上面的论述中可以看到，在高等教育大众化
阶段，日本国立和公立高校教学职能在高等教育的
公共性方面所发挥的作用逐渐减弱，尽管政府财政
拨款仍然是其经费筹措的主要渠道，但是学费收入
逐渐成为其经费筹措的主要渠道之一。而私立高校
教学职能在高等教育的公共性方面所发挥的作用开
始受到政府的关注。
再次，探讨普及化阶段 ( 2004 年至今) 日本高
校经费筹措能力与其教学职能发挥作用的关系问题。
进入高等教育普及化阶段，正是国立大学法人
化改革全面实施之时，也是国立学校特别会计被废
止之时。法人化改革的宗旨原本是要确保政府对高
等教育的财政支出，以维持高水平的教学与科研。
但是，在日本经济发展持续受阻、税收收入停滞不
前、国债发行数额快速增加的背景下，日本各项财
政预算大幅缩减。这使得国立大学运营费交付金每
年持续减少，政府发布的 《2006 年经济财政改革
的基本方针》明确指出，“国立大学法人运营费交
付金逐年减少 1%”。这一政策虽然在实施三年后
被废除，但政府并没有改变减少国立大学法人运营
费交付金的做法［8］。由于政府拨付的运营费交付
金按每年削减 1%以提高效率，而且允许国立大学
法人在政府确定的学费标准额上下浮动 10%，有
数据显示，目前私立高校的平均学费是国立高校的
1. 6 倍，而在过去 20 年间 ( 与 1985 年比较) ，私
立高校的学费提高了 4. 42 倍，国立高校却提高了
14. 47 倍［5］。因此，随着法人化改革的深入推进，
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国立大学法人提高学费是必然的发展趋势。与此相
对，私立高校在高等教育普及化阶段，面临的最大
挑战是少子化问题的进一步加剧，这使得私立高校
在招生方面普遍遇到招生不足的问题，因而在通过
教学职能的发挥作用来筹措办学经费的问题上存在
以下两个方面的问题: 一是政府财政拨款无法增加，
二是学费收入在私立高校处于“买方市场”的背景
下，是难以提高的，其生存面临很大的困境。
从上面的论述中可以看到，在高等教育普及化
阶段，日本国立和公立高校教学职能在高等教育的
公共性方面所发挥的作用更进一步减弱，尽管政府
财政拨款仍然是其经费筹措的主要渠道，但是学费
收入继续成为其经费筹措的主要渠道之一。而私立
高校教学职能在高等教育的公共性方面所发挥的作
用，主要体现在其一直扮演着担当高校培养人才主
体的角色。尽管学费收入仍然是其经费筹措的主要
渠道，但是政府基于其在高等教育人才培养方面的
贡献而继续给予财政拨款。社会捐赠在政府积极的
政策引导，以及一些高校 ( 主要是著名大学) 的
努力下有明显的成效，说明高校教学职能所发挥的
作用正在为社会所承认。
二、高校科学研究职能与其经费
筹措能力
在日本，无论是国立和公立高校还是私立高
校，大学教师的科研费基本上由 4 个部分构成，即
人均经常费中的科研费、科学研究费补助金、来自
民间的科研费捐助以及委托研究费。这也是日本高
校通过其科学研究职能筹措办学经费的来源渠道。
但是，大学教师人均经常费中的科研费自高校诞生
之日便有，而科学研究费补助金、民间的科研费捐
助以及委托研究费则是高校发展到一定历史阶段后
才有的。以下同样从日本高等教育不同发展阶段切
入，来探讨高校经费筹措能力与其科学研究职能发
挥作用的关系问题。
首先，探讨精英教育阶段日本高校经费筹措能
力与其科学研究职能发挥作用的关系问题。
日本近代意义的高等教育以 1877 年建立的东
京大学为开端，其精英教育阶段到 1962 年为止，
历时近 90 年。最早建立的东京大学 ( 1886 年更名
为“帝国大学”，1896 年设立 “京都帝国大学”
后，再次更名为“东京帝国大学”， “二战”后恢
复最初成立时的校名) 是以倡导 “教学与科研相
统一”的德国柏林大学为模式设立的，因此，科
学研究作为高校的一项职能在创建东京大学时就已
确立。《帝国大学令》的第一条规定 ( “帝国大学
以教授适应国家需要之学术技艺并探究其蕴奥为目
的”) 就是例证。由此表明大学既要培养人才 ( 教
学) 又要从事科学研究。
尽管日本的大学制度是从欧美引进的，大学是
作为履行教学和科研两大职能的机构而设置的，但
是，日本的科学研究对大学的依赖程度从开始就比
欧美大得多。东京帝国大学之后建立的其他 6 所帝
国大学和“11 所官立大学”按照 “同型繁殖”的
方式设立，1893 年在帝国大学引入 “讲座制”和
设立研究机构，是政府强化大学科学研究职能的制
度安排。讲座是大学教学科研的基层组织单位，也
是财政预算的基本单位。由于日本没有设立国家科
学院制度 ( 仅有日本学士院，该机构主要从事对
本国研究成果进行评价，对学术上取得显著业绩的
学者颁发荣誉奖，如 “日本学士院恩赐奖”、 “日
本学士院奖”以及“爱丁堡公爵奖”，与中国科学
院的性 质 不 同) ，也 极 少 在 大 学 外 设 置 研 究 所
( 1891 年 通 信 部 设 置 的 电 气 研 究 所 是 唯 一 的 例
外) ，［9］因此，奉行 “官学中心主义”政策的日本
政府，正是通过这样的制度安排，使日本的基础研
究全面 倚 重 国 立 大 学 ( 二 战 结 束 前 称 “官 立 大
学”) ，尤其是帝国大学，并为国立大学科学研究
职能日益发挥重要作用奠定了财力和制度基础。
两次世界大战对日本的科研体制产生了影响，
以战时科学、技术自主为目标，在大学外设立了研
究所，如临时理化学研究所 ( 1915 年) 、盐见理化
学研究所 ( 1916 年) 、理化学研究所 ( 1917 年)
等，但是这些研究所却与大学有着密切的联系。临
时理化学研究所设于东北帝国大学内，盐见理化学
研究所对大阪帝国大学理学部的成立起了重要作
用。［9］战争一方面使大学卷入军事研究，沦为战争
工具，另一方面也使大学的科学研究职能得到加
强，并引发了日本政府于 1918 年设立旨在推进大
学学术研究的“科学奖励金” ( 后来发展成为科学
研究费补助金制度) 。有关资料显示，在两次世界
大战期间，众多研究所从大学的学部不断独立出来
改为直接附属大学，其地位与学部相等，如东京帝
国大学的传染病研究所、航空研究所、地震研究所、
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天文台，京都帝国大学的化学研究所，东北帝国大
学的金属材料研究所等，不仅地位获得了极大的提
高，而且也得到了巨额资金的投入。1942 年，日本
科学研究的投入已达 3. 5 亿日元，为 1935 年的两倍
多。［10］正如日本著名高等教育学家天野郁夫所指出
的那样，这 7 所帝国大学一直享受着国家的优厚待
遇，甚至可以说，研究职能全面集中在这 7 所大学。
只有这 7 所帝国大学采用讲座制，在所有学部之上
设立大学院研究科，附属研究所也为其所垄断［1］116。
由此可见，在 “二战”结束之前，日本的科
学研究主要在帝国大学进行，其中作为帝国大学科
学研究基本组织的 “讲座”和研究所发挥了至关
重要的作用，同时 “讲座”和研究所也为帝国大
学获得了政府的巨额投入。正是这样的制度安排和
财力支持，使日本科学研究水平迅速缩短了与欧美
的差距，其标志是，日本在 “二战”后不久便收
获了两项诺贝尔物理学奖 ( 汤川秀树和朝永振一
郎分别于 1949 年和 1965 年获得诺贝尔物理学奖，
他们的重大发现时间分别是 1935 年和 1941 － 1948
年) 。但是，这里不得不指出的是，高校通过科学
研究职能筹措办学经费，是国立高校的 “专利”，
而私立高校则与此无缘。
“二战”结束后不久，日本政府在美国占领当
局的强制主导下，按照美国州立大学的模式实施学
制改革，将战前各类型的高等教育机构整编升格成
单一型的四年制新制大学。但是，正如天野郁夫指
出的那样，“二战”后新制大学的建立，是在与从
以前资 源 倾 斜 投 入 中 产 生 的 各 学 校 类 型 之 间 的
“资产”再分配，或缩小差距无缘的状态下进行
的。新大学是在原封不动地继承前身校之人力、物
力或有形、无形的资产下建立的，此后的资源分配
也是基本沿袭以前的倾斜模式进行的。［11］具体而
言，旧制的大学 ( 帝国大学及官立大学) 向新制
大学过渡后仍采用讲座制，而前身为旧制高等学
校、专门学校、实业专门学校和师范学校在整编升
格成新制大学后则采用学科目制，而且，讲座制被
定位为教学和科研的组织，而学科目制则被定位为
教学的组织，继续沿袭 “二战”结束前已经建立
起来的高校“等级结构”。正是这样的不同定位，
使得“讲座制大学”与 “学科目制大学”在教师
人均校费方面产生了差异。有关数据显示，1963
年当年，讲座制是学科目制的近 3 倍，［1］185 而且随
着时间的推移，这种差异还在进一步扩大。
这里需要特别指出的是，由于国立高校与私立
高校的经费来源不同，办学方针也不同，国立高校
更加重视科学研究，而私立高校则以教学为主，因
此在国立和公立高校与私立高校的教师人均经常费
中包含的科研费数额是存在着明显差异的。
其次，探讨大众化阶段日本高校经费筹措能力
与其科学研究职能发挥作用的关系问题。
由于朝鲜战争爆发所带来的 “特需景气”，使
日本经济发展很快，并于 1955 年恢复到 “二战”
结束前的最高水平。从 1955 年至 1973 年的 19 年
时间里，日本经济持续保持了高速增长态势，整个
20 世纪 60 年代是高速增长时期中具有决定性意义
的 10 年，在世界经济发展史上创下了 “日本奇
迹”。1968 年，日本国民生产总值超过西德，成为
西方发达国家仅次于美国的第二经济大国。
在日本经济由战败时国力凋敝到发展成并长期
保持着世界第二经济大国地位的近半个世纪期间，
由于经济发展的周期性特点、欧美对日技术限制以
及世界新技术革命等原因，日本高校通过科学研究
职能筹措办学经费呈现出不同的阶段性特征。
在日本经济高速增长的 20 世纪 60 年代，由于
构成国立大学运行费主要财源的教师人均校费以及
设施设备预算的增长都很显著，因而其大幅度的增
加可以说是国立大学的 “整体性扩张”。尽管 70
年代日本政府对国立大学的财政拨款仍在继续扩
张，但是这个扩张只是对医学部、医科大学以及培
养教师类型大学的建设等特定部分的扩张; 而教师
人均校费虽在名义上与 60 年代一样显示增长，但
实质额 ( 在考虑物价后) 却持续减少。80 年代特
别是后半期即所谓 “泡沫经济”的时期，虽然日
本经济状况良好，但是国立大学却日益贫困化。贫
困化的直接原因是，始于 80 年代初的行政财政改
革、以及因“财政重建”导致的财政紧缩。具体
而言，在国立大学运行费方面，教师人均校费总额
尽管名义上从 1980 年的 821 亿日元增至 1990 年的
1101 亿日元，但实质额 ( 2000 年价格) 从 1980
年的 1066 亿日元增至 1990 年的 1169 亿日元，10
年间增加不到 10%。［12］91 在这个过程中，国立大学
运行费中的特别教学科研经费一直在扩大 ( 特别
教学科研经费由 “特别研究经费”和 “教学方法
改善经费”等构成，由于用途很少限制，因而与
教师人均校费一样，但是，它是根据目的和将来性
等在选拔基础上进行分配的) 。其总额在 80 年代
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仅为 46 亿日元，但 1990 年代却达到了 350 亿日
元，从而扩大到相当于教师人均校费的约 1 /3 规
模。［12］91不过，特别教学科研经费属于竞争性经费。
与此相对，在 20 世纪 80 年代前半期以前，虽
然科学研究费补助金长期持续增长，但是由于 60
年代的教师人均校费的大幅度增长，使得科学研究
费补助金总额占教师人均校费总额的比例却持续下
降，60 年代中期减至 0. 2 以下。因此，国立大学
科研经费的大部分由教师人均校费支撑的这种结构
在 1970 年前后变得十分显著。但是，由于科学研
究费补助金增额进展顺利，其占教师人均校费总额
的比例，在 70 年代呈现逆向持续增长，1970 年为
0. 2，但 1980 年已增至 0. 4。此后，随着 “科学技
术立国”战略的深入推进，科学研究费补助金增
额进一步提升，其预算额从 1980 年的 325 亿日元
到 1990 年的 558 亿日元，几乎翻了一番，即使实
质额也增长了 40%。科学研究费补助金总额占教
师人均校费总额的比例 80 年代初为 0. 4 左右，但
到了 80 年代末却增至 0. 5 左右。［12］91
另一方面对增强日本高校科学研究职能起促进
作用的，还有从 80 年代开始的来自民间捐赠的真
正扩大。70 年代以前民间捐赠很少进入高校，但
是，80 年代民间捐赠和委托研究费却急剧增加。
具体而言，民间捐赠和委托研究费合计额，1980
年为 89 亿日元，但是 1990 年则增至 570 亿日元，
10 年间增长了 5. 4 倍，这是超过教师人均校费总
额 1 /2 的规模，并扩大到与上述科学研究费补助金
同等规模。科学研究费补助金与民间资金 ( 民间
捐赠和委托研究费) 之和是相当于教师人均校费
总额的规模。这个变化既有政府奖励产学研合作的
一面，也是大学为应对严峻的财政紧缩局面向民间
寻求财源的结果。因此，80 年代是科学研究费补助
金、民间捐赠、委托研究费等对教师人均校费等相
对扩大的时期。结果，1992 年教师人均校费的水平
是教师科研经费需要额的 40%—50%，［12］91以致有学
者指出，科学研究费补助金与其说是实施特别的研
究项目，毋宁说是为填补经常性的研究费所需。
20 世纪 90 年代，随着世界经济一体化趋势的
不断深化和知识经济时代的到来，日本政府为应对
本国经济发展的困境以及国际新形势的压力与挑
战，发展并丰富了 “科学技术立国”战略，提出
“科学技术创造立国”的新口号，强调要更加注重
基础研究和基础技术的研究开发，用具有创造性的
科学技术持续推动经济发展，1995 年 11 月颁布
《科学技术基本法》并制定了 《第一期科学技术基
本计划》 ( 1996—2000 年) 。 《科学技术基本法》
标志着日本科技政策进入到重视基础研究和强调创
新的新阶段，因而也成为日本实施 21 世纪科技战
略的纲领。第一期科学技术基本计划，日本政府实
际投入了 17. 6 万亿日元，大幅度增加博士后奖学
金名额，加大对年轻研究人员的支持力度，提高研
究人员的流动性，增加竞争性研究资金。2001 年 3
月，在总结《第一期科学技术基本计划》经验教
训的基础上，日本又制定了 《第二期科学技术基
本计划》 ( 2001—2005 年) ，为此政府实际共投入
了 25 万亿日元，超出第一期的 17. 6 万亿日元。而
且，第二期科学技术基本计划还提出了在未来 50
年内诺贝尔奖获得者达到 30 人的具体目标。正是
在《科学技术基本法》的推动下，日本政府加大
对科学研究费补助金的投入力度，使科学研究费补
助金的预算额在政府制定的第一期和第二期科学技
术基本计划实施期间作为竞争性资金有了较大的增
长，从 1995 年的 924 亿日元增至 2005 年的 1880
亿日元，10 年间增长了 103. 46%。［13］
再次，探讨普及化阶段日本高校经费筹措能力
与其科学研究职能发挥作用的关系问题。
2004 年是日本高等教育进入普及化阶段的起
始年，同年日本全面实施国立大学法人化改革，这
是“二战”后日本新制大学建立以来最大的制度
改革。在国立大学法人化改革之前，为了更有效地
推动第二期科学技术基本计划，日本已于 2001 年
进行了一系列的体制改革，将文部省和科学技术厅
合并为文部科学省，新成立的文部科学省的科学政
策旨在改善大学的科研环境与条件，促进国立大学
和国立研究所之间更紧密的合作，克服原来存在的
两者之间的竞争和由此导致的国立大学和国立研究
所之间的分离而造成的对基础研究的有害影响;
2002 年，日本学术振兴会也改制为独立行政法人，
改制的目的是促进日本基础研究的竞争性经费能够
得到更好的利用。
国立大学法人化改革后，国立大学法人运营费
交付金因效率化系数而逐年被削减，运营费交付金
总数由 2004 年的 12415. 7 亿日元减至 2016 年的
10945 亿日元，12 年间共减少了 1470. 7 亿日元，
即每年削减了约 1% 的拨款［14］。但是，日本政府
通过第二期、第三期和第四期科学技术基本计划加
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大了对竞争性资金的投入力度，科学研究费补助金
从 2004 年的 1830 亿日元增至 2017 年的 2284 亿日
元，增长了约 25%，其间 2011 年的年度经费高达
2633 亿日元［15］。除了科学研究费补助金之外，科
学技术振兴调整费、未来开拓学术研究推进事业、
战略性创造研究推进事业、产学官相关技术创新事
业等文部科学省的竞争性资金，以及其他部委的竞
争性资金均有大幅增加。尤其是作为竞争性研究资
金的代表———21 世纪 COE 计划 ( 卓越中心形成资
助金) 从 2002 年度启动，2002 年度的拨款额是
167 亿日元，2003 年度为 158 亿日元，2004 年度
为 307 亿日元，2005 年度为 351 亿日元，2006 年
度为 349 亿日元，2007 年度为 218 亿日元。总额
虽远远不及科学研究费补助金 ( 2007 年度预算额
为 1913 亿日元) ，但是这笔资金是为创建世界水平
的 30 所大学而重点投入的。［12］95
此外，政府认识到为了更有效果、更有效率地
使用竞争性资金，伴随着研究的实施有必要给研究
机构的管理等予以一定的必要经费，从 2001 年度
开始，正式启动间接经费补偿制度。据此，在一部
分科学研究费补助金中，一律增加相当于直接经费
30%的间接经费 ( 参见表 2) 。
表 1 显示国、公、私立大学立项数占科学研究
费补助金立项总数的比例之变化情况。从表中的数
据可以看到: 大学是科学研究费补助金的最大承担
者，占立项总数的 90% 左右; 国立大学始终占据
着主体地位，占比一直在 55% 以上，显示国立大
学强大的科研实力; 私立大学的科研能力在逐步增
强，现在占比均在 21%以上。
表 2 显示国、公、私立大学 2017 年度科学研
究费补助金项目申报数、立项数及拨款额情况。从
表中的数据可以看到，国立大学的申报数和立项数
均占一半，在拨款额上优势更加显著，体现了其承
担基础研究的强大实力。
表 1 国、公、私立大学立项数占科学研究费补助金立项总数的比例之变化 ( 2002—2014 年)
2002 年 2004 年 2006 年 2008 年 2010 年 2012 年 2014 年
国立大学 64. 2% 61. 9% 61. 3% 58. 9% 57. 8% 56. 9% 55. 4%
公立大学 6. 5% 6. 7% 6. 7% 7. 0% 7. 2% 7. 4% 7. 4%
私立大学 21. 3% 21. 7% 21. 3% 22. 8% 24. 0% 25. 0% 26. 1%
合计 92% 90. 3% 89. 3% 88. 7% 89% 89. 3% 88. 9%
数据来源: 文部科学省，日本学術振興会 . 科学研究費助成事業 2015 ［EB /OL］． 日本学術振興会． 関連デ一
夕． ( 2018 － 02 － 14) ［2018 － 09 － 10］． http: / /www. jsps. go. jp / j-grantsinaid / index. html．
表 2 2017 年度科学研究费补助金项目申报数、立项数及拨款额 ( 新立项 + 续拨款) 情况 单位: 千日元
大学类别 申报数 立项数
拨款额
( 直接经费) a
拨款额
( 间接经费) b
拨款额
( 合计) a + b
国立大学 48819 ( 48. 2% ) 13578 ( 53. 6% ) 40415521 ( 62. 8% ) 12124656 ( 62. 8% ) 52540177 ( 62. 8% )
公立大学 7903 ( 7. 8% ) 1911 ( 7. 5% ) 3550500 ( 5. 5% ) 1065150 ( 5. 5% ) 4615650 ( 5. 5% )
私立大学 32051 ( 31. 7% ) 6883 ( 27. 2% ) 12261300 ( 19. 1% ) 3678390 ( 19. 1% ) 15939690 ( 19. 1% )
数据来源: 文部科学省，日本学術振興会 . 科学研究費助成事業 2017 ［EB /OL］． 日本学術振興会． 関連デ一
夕． ( 2018 － 02 － 14) ［2018 － 09 － 10］． http: / /www. jsps． go. jp / j-grantsinaid / index. html．
表 3 显示 2017 年度科学研究费补助金项目立
项数排名前 15 位的机构。从表中的数据可以看到，
排名前 15 位的这些机构，除了庆应义塾大学和早
稻田大学两所私立大学外，均为国立大学，其中前
10 位大学获得的拨款额分别占国立大学拨款总额
的 60%以上和所有机构拨款总额的 40% 左右，一
方面显示国立大学尤其是 7 所旧制帝国大学的科研
实力，另一方面也显示国立大学之间的科研实力存
在着显著差异。
总之，科学研究费补助金作为日本政府对大学
教师开展的科研活动进行有选择性资助的一项代表
性制度，业已成为日本大学教师科研经费的主要来
源之一。随着学术研究的发展，科研所需的研究设
备更趋高、精、尖化，要不断地完善与充实研究设
备，仅靠运营费交付金中所包含的科研经费，已不
能跟上时代的要求。由此产生的对科学研究费补助
22

陈武元: 日本高校三大职能与其经费筹措能力的关系研究
表 3 2017 年度科学研究费补助金项目立项数排名前 15 位的机构 金额单位: 千日元
序号 机构名称
新立项 + 续拨款
立项数 拨款额 间接经费 合计
1 东京大学 3787 16853926 5056178 21910104
2 京都大学 2948 10377850 3113355 13491205
3 大阪大学 2511 8260295 2478089 10738384
4 东北大学 2428 7536750 2261025 9797775
5 九州大学 1908 5620634 1686190 7306824
6 名古屋大学 1773 5674900 1702470 7377370
7 北海道大学 1649 4757400 1427220 6184620
8 筑波大学 1248 3170445 951134 4121579
9 神户大学 1145 2332900 699870 3032770
10 广岛大学 1105 2042654 612796 2655450
11 庆应义塾大学 1040 2705200 811560 3516760
12 早稻田大学 964 1905900 571770 2477670
13 东京工业大学 900 3534125 1060238 4594363
14 金泽大学 888 1796900 539070 2335970
15 千叶大学 871 1788800 536640 2325440
数据来源: 文部科学省、日本学術振興会． 科学研究費助成事業 2017 ［EB /OL］． 日本学術振興会． 関連デー
タ． ( 2018 － 02 － 14) ［2018 － 09 － 10］． http: / /www. jsps. go. jp / j-grantsinaid / index. html。
金的需求更加高涨，科学研究费补助金在大学教师
科研经费中所占的比重也越来越大。数据显示，国
立大学教师获得研究费的 65% 是来自科学研究费
补助金等政府机构的竞争性经费，来自大学的研究
费即教师人均校费中的研究费仅有 19%。［12］98 正如
日本大学教师们所说，大学的研究活动，在人均经
常费中的科研费的基础上，如果没有科学研究费补
助金、民间科学费捐助，是很难维持的。［16］
三、高校社会服务职能与其经费
筹措能力
社会服务职能在日本高校的实践，迄今为止也
历经了 100 多年，在其发展过程中，不仅推动了日
本经济社会发展走向繁荣，成为世界经济与科技的
强国，而且也极大地促进日本高校的快速发展，催
生了一批大学成为世界一流大学。以下同样从日本
高等教育不同发展阶段切入，来探讨高校经费筹措
能力与其社会服务职能发挥作用的关系问题。
首先，探讨精英教育阶段日本高校经费筹措能
力与其社会服务职能发挥作用的关系问题。
日本政府在创建近代大学时并没有明确将社会
服务职能作为高校的三大职能之一来对待，如前所
述，1886 年颁布的《帝国大学令》提出“帝国大学
以教授适应国家需要之学术技艺并研究其蕴奥为目
的”便是例证。但是，明治政府为了快速实现近代
化，在移植欧美大学模式时，却在世界综合性大学
中开创办工学、农学之先河，从而创造性地构建起
以实学 ( 实用科学) 为中心的产学官合作系统 ( 通
过培养工科和农科人才为日本工农业发展提供人力
资源支撑) 。当时欧美各国认为工学、农学比法学、
理学、医学低一等，而明治政府却把工学、农学放
在了与理学、医学同等的地位，这在制度和组织上
为国立大学移植西方科学技术奠定了基础。
这一时期，大学发挥技术移植的功能主要体现
在大学成为国外先进技术供给和本土企业需求之间
的中介，教师成为科学技术交流的载体，发挥着技
术理 解、技 术 筛 选、技 术 应 用、技 术 本 土 化 的
“二次创新”功能，产学合作的主要形式是教师在
大学与企业之间共同研究、相互兼职以及职业流动
等［17］。而共同研究和技术转移仅仅停留在教师个
人层面上。日本政府正是通过把大学作为吸收欧美
先进技术并向民间进行技术转移的组织，把学术作
为产业振兴的手段，使得日本国立大学形成了在国
家领导下的 “国家化大学”传统。与此同时，以
依靠学费收入来维持营运的私立大学则主要通过举
办非学历教育 ( 如夜校教育) 方式，在筹措更多
办学经费的同时，向民间提供大量的技术人员。
由此可见，由于政府的不同制度安排，使得国
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立大学与私立大学在社会服务职能的表现上呈现出
显著的差异性。这种差异性不仅体现在服务方式和
服务内容的不同，也体现在大学通过社会服务职能
筹措经费的来源渠道不同。就国立大学而言，其经
费筹措已包含在政府的财政拨款中，受国家和政府
的政策的影响大; 而私立大学则是通过挖掘自身的
潜力来满足社会的需求，通过市场机制来补充办学
经费的不足。不过，这种制度安排在客观上还是促
进了战前日本产业的快速发展，实现了国家的崛
起，而且为“二战”后日本经济社会的快速复兴
乃至经济高速发展奠定了雄厚基础。
其次，探讨大众化阶段日本高校经费筹措能力
与其社会服务职能发挥作用的关系问题。
日本高等教育大众化阶段的 40 年经历了国家
实现第二次崛起的经济高速增长期和泡沫经济崩溃
后的经济增长低速期。在这个波澜起伏的国内经济
社会变动期以及在世界科技革命和国际竞争日趋激
烈的外部挑战下，日本高校社会服务职能的制度理
念也随之发生了变化，即从固守传统走向变革，从
封闭走向开放。
在 20 世纪 90 年代之前，日本高校社会服务职
能仍然沿袭战前的传统，在产学官合作方面继续发
挥着技术理解、技术筛选、技术应用、技术本土化
的“二次创新”功能，其间经历了两个不同时期，
即 60、70 年代的“蜜月时期”和 80 年代的“暗淡
时期”［18］ ( 80 年代，由于大型企业的研究实力不断
增强，开发研究主要由大企业进行) ，并形成了分工
明确的显著特点: 国立大学从事基础研究，企业从
事应用开发研究，政府主要是政策引导、资金支持
和制度设计者。比如，在日本的整个研发入中，民
间的投入比重基本保持在 70%以上，而政府部门则
不到 30%。而研发经费的使用也呈现各自为政的显
著特征，企业经费主要集中于企业内部研发，政府
资金则主要投向大学和政府研究机构［19］。
但是，为适应新科技革命的要求，日本政府还
是对传统的科研体制进行了改革。比如，文部省于
1983 年建立了大学与民间企业的共同研究制度，
其目的是促进大学与民间企业开展合作研究，促进
优秀成果的产出。此外，还先后建立了委托研究制
度 ( 企业委托大学进行研究) 、委托研究员制度、
奖学捐赠制度等。1986 年 《研究交流促进法》颁
布后，一些大学也相继建起了与产业合作的 “共
同研究中心”。尽管如此，由于在产学研合作目
标、研发经费使用、国立大学教师身份限制以及专
利权处理方式上仍存在着一些制度性障碍，使得在
日本大学内部，反对产学研合作以及对产学研合作
表现消极的教师仍占绝大多数，热心于推进产学研
合作的教师只是少数派。
进入 90 年代后，一方面日本在经济发展水平
上已经赶上欧美，这意味着技术引进时代的结束，
日本必须依靠自己开展原创性研究，提高自主创新
能力; 另一方面，高速增长的经济衰退后，产业界
再次将技术创新的希望寄托于大学。因此，日本的
产学官合作出现了新的战略模式、特点和相应的政
策制度体系。在制度供给方面，日本加快制定并颁
布了《科学技术基本法》 ( 1995 年)、《大学技术转
移促进法》 ( 1998 年)、《产业活力再生特别措施法》
( 1999 年)、《知识产权战略大纲》 ( 2002 年)、《知识
产权基本法》( 2002 年) 等各项法规，从法律角度鼓
励产学研合作，保障了产学研合作各方的合法利益。
在资金供给方面，通过实施两期的《科学技术基本
计划》 ( 第一期投入 17. 6 万亿日元、第二期投入 25
万亿日元的巨资) ，极大地改善了研究资金短缺的状
况。但是，这些改革举措所取得的成效并不乐观。
有统计数据显示，1999 年日本大学的研发经费总额
为 32091 亿日元，其中产业界向大学提供的研发经
费为 716 亿日元，仅占 2. 2%左右，日本大学约一半
的研发经费都来自政府［20］。由此可见，真正从根本
上促使日本高校尤其是国立高校对社会服务职能做
出重大变革的不得不等到国立大学法人化改革了。
再次，探讨普及化阶段日本高校经费筹措能力
与其社会服务职能发挥作用的关系问题。
2004 年，日本高等教育进入普及化阶段，同
年也是国立大学法人化改革全面实施的起始年。通
过国立大学法人化改革，进一步理顺了政府、大学
和社会三者的关系，彻底破除了长期制约高校为社
会服务的各种体制机制障碍。一是，机构属性发生
了根本性变化，国立大学由文部科学省的直属机构
转变为面向社会自主办学的独立法人实体，在经费
预算、校内机构设置、管理运营等方面拥有更多的
办学自主权。比如，国立大学由校内外人士组成的
理事会和经营协议会直接负责管理运营; 国立大学
实行有弹性的 “非公务员型”的人事制度，教职
员不再属于国家公务员，等等。二是，政府根据独
立于政府和大学的第三方评价机构对大学的教学科
研绩效进行评价，并依据评价结果确定政府对国立
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大学的资金投入。三是，国立大学必须遵循 “以
服务求支持、以贡献求发展”的原则，积极回应
社会需求，谋求自身发展。
如前所述，国立大学法人化改革，直接影响国
立大学的是政府减少运营费交付金，这个资金缺口
迫使国立大学要通过自筹资金的方式来解决。高校
自筹资金的方式通常包括提高学费、争取竞争性科
研基金、争取社会捐赠等。但是，在学费上调幅度
受限、争取竞争性科研基金和社会捐赠存在不确定
因素的情况下，国立大学只能通过调动自身服务国
家经济社会发展、服务区域创新发展的积极性和主
动性来筹集办学经费。围绕自筹资金，高校社会服
务职能发生了深刻变化。高校与外界的合作更加紧
密，成为自身生存与发展的重要选项，高校通过社
会服务职能筹措办学经费的能力明显增强了。根据
文部科学省统计，日本高校与企业等进行的共同研
究和委托研究项目近十年来大幅增加，共同研究项
目由 2005 年的 13020 项增至 2015 年的 24617 项，
投入经费由 2005 年的 390 亿日元增至 2015 年的
614 亿日元，分别增长了 89. 07% 和 57. 44% ; 委
托研究项目由 2005 年的 16960 项增至 2015 年的
25763 项，投入经费由 2005 年的 1265 亿日元增至
2015 年 的 2266 亿 日 元，分 别 增 长 了 51. 90% 和
79. 13%，均达到历史最高水平。与此同时，2015
年日本大学创办风险企业达到 2406 家。这些风险
企业不仅将自己的技术商品化，还与大中小企业建
立合作网络，形成了以大学为核心的创新集群［21］。
另一方面，由于私立大学的生存与发展主要依靠与
市场的各种联系，也即开展各种形式的社会服务来
获取资源，面对激烈的市场竞争，它们更加愿意与
企业和社会形成正式或非正式的长期合作关系，以
确保资源的稳定获取［22］。
现在，国家和社会对大学的诉求越来越多，大
学的责任范围越来越大，办学资源的有限性与社会
需求的不断扩大的矛盾十分突出，大学筹资任务十
分艰巨。日本高校通过社会服务职能筹集办学经费
的能力越来越受到关注和重视。
四、日本高校三大职能与其经费
筹措能力的关系之特征
综上所述，日本高校三大职能与其经费筹措能
力的关系如表 4 所示，具体而言:
首先，日本国立高校教学职能之所以能够充分
发挥作用，是因为其提供高等教育的公共性程度
高，政府通过 “官 ( 国) 立本位主义”政策对其
教学职能提供了财政支撑，经费多且稳定。而私立
高校因主要提供私人产品，因而支撑其教学职能的
经费则主要依赖学费收入。但是在学费水平受到抑
制的情况下 ( 因为国立高校长期实行低学费政策，
且教育质量高) ，私立高校只能通过扩张办学规模
来增加学费收入，这就是为什么私立高校对扩大高
等教育规模天然具有敏感性，无法通过提高人才培
养质量来增加学费收入，只能是大众教育乃至普及
教育的主要承担者的原因所在。社会捐赠无论是对
国、公立高校还是对私立高校，始终都只是支撑其
教学职能的辅助渠道，这与儒教文化中先天缺乏慈
善要素有关，也与政府管理国立和公立高校方式和
私立高校社会声望不高有关。
其次，日本国立高校尤其是研究型大学 ( 主
要是前身校为旧制帝国大学和旧制官立大学) 科
学研究职能之所以能够充分发挥作用，是因为其从
事基础研究的公共性程度高、政府对国立高校的职
能定位 ( 教学科研并重，从而促进国立高校科研
实力的不断增强) ，政府通过教师人均校费和科学
研究费补助金等支撑了其科学研究职能。而私立高
校的职能定位是以人才培养为主，科学研究职能长
期得不到经费支撑，因此，除了极少数的私立研究
型大学 ( 如庆应义塾大学、早稻田大学等) 外，
私立高校无法与国立高校相抗衡。基金会、私人捐
赠无论是对国、公立高校还是对私立高校，到目前
为止还难以成为支撑其科学研究职能的经费来源渠
道，其原因同样是与儒教文化中先天缺乏慈善要素
有关。
再次，日本国立和公立高校与私立高校因办学
理念、政府的制度安排不同，使得各自在社会服务
职能的发挥上存在着一定的差异，但相对而言，国
立高校社会服务职能的作用尚未充分发挥出来。随
着国立大学法人化改革的深入推进 ( 现在，政府
财政对国立大学经常性经费的资助措施已经统一成
国立大学运营费交付金。与此同时，中期目标期间
的业务绩效的评价结果将反映到下一期的运行费交
付金) ，尤其在国立大学运营费交付金持续削减的
背景下，国立高校社会服务职能的作用将会得到进
一步释放。
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表 4 日本高校三大职能与其经费筹措能力的关系之特征
资料来源: 本表系作者根据日本《文部科学统计要览》统计数据和史料编制而成。
注: 强 = 经费筹措的主渠道; 较强 = 经费筹措的主渠道之一; 弱 = 经费筹措的辅助渠道。
五、日本高校的发展经验对我国
的启示
我国虽然与日本在政治制度、经济实力、教育
背景与财政体制等方面存在较大的差异，但是积极
借鉴日本高校的发展经验，并在以下方面谋求制度
政策的进一步完善，仍有许多改进的空间。
( 一) 在高校教学职能方面
鉴于我国高等教育已经处于后大众化阶段并将
迎来普及化阶段，尽管政府在发展高等教育方面仍
应承担重要职责，但政府拨款支撑高校人才培养的
能力将会下降，这是必然的发展趋势，因此，我国
应在不断完善学生奖助贷政策的前提下实施有弹性
的学费政策，允许高校根据其人才培养质量而有适
度提升学费水平的自主权，充分发挥市场机制在配
置高等教育资源的基础性作用。另外，还应完善社
会捐赠制度，积极引导社会捐赠参与高校人才培养。
( 二) 在高校科学研究职能方面
改革开放之前，由于我国科学院系统 ( 中国科
学院、中国社科院等) 的强大研究功能，使得高校
科学研究职能长期受到抑制。有鉴于此，改革开放
尤其是本世纪以来，政府在加强高校科学研究职能
方面做出了大量的努力，如不断加大对国家自然科
学基金、国家社会科学基金等的投入，在高校增设
国家重点实验室和国家工程研究中心、创设教育部
人文社科重点研究基地，实施中央高校基本科研业
务费支持计划，尤其是 2013 年启动实施的国家和各
省市自治区“2011 计划”。今后我国应在实施创新
驱动发展战略的指导下，持续加大国家科研经费的
投入力度，不断加强国家科学院系统与高校在科学
研究方面的协同攻关能力，此外，还应制定相关政
策，积极鼓励企业与高校合作开展应用研究，为进
一步强化高校科学研究职能创造更多的条件。
( 三) 在高校社会服务职能方面
鉴于我国高校社会服务职能与教学职能、科学
研究职能的关联性不强，以及我国高校多属于公办
的现实，国家近几年已经出台相关政策，在一定程
度上开始规范高校社会服务的形式和范围，同时在
引导高校科研成果转化以及合作研究方面也出台了
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相关法规政策，如国务院关于印发实施 《中华人
民共和国促进科技成果转化法》若干规定的通知，
等等。这些政策在实施一段时间后应加强政策效果
评估，并在评估基础上加以充实完善。高校履行社
会服务职能，应体现高校本身的学术性特点，这是
检验高校是否遵循办学规律的基本原则。
英国 著 名 数 学 家、哲 学 家 怀 德 海 ( Alfred
North Whitehead) 指出，“如果缺乏对大学主要职
能即大学对国家所应当发挥的作用的全面理解，大
学的发展 ( 包括机构的数量、规模和复杂的内部
组织) 就会招致这种有用资源被糟蹋的危险。”［23］
直截了当地说，高校是通过其职能的发挥来赢得政
府和社会的支持，并由此获得发展的条件。因此，
对高校职能的正确理解和认识是促进高等教育资源
得以合理配置的前提，是高校职能有效发挥的保
证。如果说高校在很长一段时间与社会直接的联系
是被动的，那么，当今高校已形成了与社会直接联
系的互动机制。面向社会与主动适应社会的需要已
成为当今高校占主导地位的办学原则，我国教育主
管部门和高校办学者对此应有更加清晰的认识。□
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